BLANCO PEREZ OG CHAO GOMEZ

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)
1. juni 2010*

I de forenede sager C-570/07 og C-571/07,

angaende anmodninger om praejudiciel afgarelse i henhold til artikel 234 EF, indgivet
af Tribunal Superior de Justicia de Asturias (Spanien) ved afggrelser af 26. oktober og
22. oktober 2007, indgaet til Domstolen den 24. december og den 27. december 2007,
i sagerne:

José Manuel Blanco Pérez

Maria del Pilar Chao Gémez

mod

Consejeria de Salud y Servicios Sanitarios (sag C-570/07)

Principado de Asturias (sag C-571/07)

* Processprog: spansk.
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procesdeltagere:

Federacion Empresarial de Farmacéuticos Espaiioles (sag C-570/07)

Plataforma para la Libre Apertura de Farmacias (sag C-570/07)

Celso Fernandez Gémez (sag C-571/07)

Consejo General de Colegios Oficiales de Farmacéuticos de Espaia

Plataforma para la Defensa del Modelo Mediterraneo de Farmacias

Muy Ilustre Colegio Oficial de Farmacéuticos de Valencia

Asociacion Nacional de Grandes Empresas de Distribucion (ANGED),

har
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DOMSTOLEN (Store Afdeling)

sammensat af preesidenten, V. Skouris, afdelingsformeendene K. Lenaerts og E. Le-
vits samt dommerne C.W.A. Timmermans, A. Rosas, E. Juhdsz, G. Arestis, A. Borg
Barthet, M. Ilesi¢, ]. Malenovsky (refererende dommer), U. Lohmus, A. O Caoimh og
L. Bay Larsen,

generaladvokat: M. Poiares Maduro
justitssekreteer: ekspeditionssekreteer M. Ferreira,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmegdet den 19. maj 2009,

efter at der er afgivet indleeg af:

— José Manuel Blanco Pérez, Maria del Pilar Chao Gémez og Plataforma para la
Libre Apertura de Farmacias ved abogado D. Cueva Diaz

— Consejeria de Salud y Servicios Sanitarios og Principado de Asturias ved abogado
R. Paredes Ojanguren

— Federacion Empresarial de Farmacéuticos Esparfioles ved abogado R. Arifio San-
chez

— Consejo General de Colegios Oficiales de Farmacéuticos de Espana ved abogados
A. Garcia Castillo, C. Ruixo Claramunt, M. Troncoso Ferrer og I. Igartua Arregui
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Plataforma para la Defensa del Modelo Mediterrdneo de Farmacias og Muy Ilu-
stre Colegio Oficial de Farmacéuticos de Valencia ved abogados E. Navarro Va-
rona og E. Garcia Aguado

Asociacion Nacional de Grandes Empresas de Distribuciéon (ANGED) ved aboga-
do J. Pérez-Bustamante Koster

den spanske regering ved ].M. Rodriguez Carcamo, som befuldmeegtiget

den belgiske regering ved L. Van den Broeck, som befuldmeegtiget

den greeske regering ved K. Georgiadis, S. Alexandridou og V. Karra, som befuld-
meegtigede

den franske regering ved G. de Bergues og B. Messmer, som befuldmeegtigede

den italienske regering ved G. Palmieri, som befuldmeegtiget, bistaet af avvocato
dello Stato G. Fiengo

den ostrigske regering ved C. Pesendorfer og T. Kréll, som befuldmseegtigede
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— den portugisiske regering ved L. Inez Fernandes og A.P. Antunes, som befuld-
meegtigede

— den slovakiske regering ved J. Corba, som befuldmeegtiget

— Europa-Kommissionen ved E. Traversa, R. Vidal Puig og G. Luengo, som befuld-
meegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmadet den 30. sep-
tember 2009,

afsagt folgende

Dom

Anmodningerne om preejudiciel afgerelse vedrorer fortolkningen af artikel 49 TEUF.

Anmodningerne er blevet fremsat i forbindelse med tvister mellem pa den ene side
José Manuel Blanco Pérez og Maria del Pilar Chao Gémez og pa den anden side Con-
sejeria de Salud y Servicios Sanitarios (myndigheden for sundhed og sundhedstje-
nester) (sag C-570/07) og Principado de Asturias (sag C-571/07) i anledning af en
indkaldelse af ansggninger med henblik pa tildeling af bevillinger til &bning af nye
apoteker i den selvstyrende region Asturien.
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Retsforskrifter

EU-retlige forskrifter

Folgende fremgar af 26. betragtning til Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2005/36/EF af 7. september 2005 om anerkendelse af erhvervsmeessige kvalifikatio-
ner (EUT L 255, s. 22), som i det veesentlige gengiver 2. betragtning til Ridets direktiv
85/432/EQF af 16. september 1985 om samordning af love og administrative bestem-
melser om visse former for virksomhed pé& det farmaceutiske omrade (EFT L 253,
s. 34):

»Med dette direktiv tilsigtes der ikke en samordning af alle betingelser for adgang
til og udevelse af virksomhed pa det farmaceutiske omrade. Spergsmal i forbindelse
med den geografiske fordeling af apoteker og medicinudleveringsmonopol ber fortsat
henhgre under medlemsstaternes kompetence. Dette direktiv eendrer ikke medlems-
staternes ved lov eller administrativt fastsatte bestemmelser, som forbyder virksom-
heder at udgve visse former for farmaceutisk virksomhed, eller gor en sddan udgvelse
betinget af, at en reekke betingelser er opfyldt.«

Direktivets artikel 1 bestemmer:

»I dette direktiv fastseettes de regler, hvorefter en medlemsstat, der pa sit omrade
kreever bestemte erhvervsmeessige kvalifikationer for adgang til eller udevelse af et
lovreguleret erhverv [...] anerkender de erhvervsmeessige kvalifikationer, der er opna-
etien eller flere andre medlemsstater [...] og som giver indehaveren af de pageeldende
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kvalifikationer ret til dér at udeve det samme erhverv, med henblik pa adgang til og
udevelse af det pageeldende erhverv.«

Neevnte direktivs artikel 45 med overskriften »Udgvelse af erhvervsmeessig virksom-
hed som farmaceut« bestemmer:

»1. Ved farmaceutvirksomhed forstés i dette direktiv virksomhed, som i en eller flere
medlemsstater er undergivet betingelser vedrerende erhvervsmeessige kvalifikationer
for sa vidt angar adgangen hertil og udevelsen heraf, og som er tilgeengelig for indeha-
vere af et af de uddannelsesbeviser, der er anfert i bilag V, punkt 5.6.2.

2. Medlemsstaterne drager omsorg for, at indehavere af et uddannelsesbevis i far-
maci, der er udstedt af et universitet eller en tilsvarende hgjere leereanstalt, og som
opfylder betingelserne i artikel 44, mindst er berettiget til at optage eller udeve fol-
gende former for virksomhed, med forbehold af et eventuelt krav om supplerende
erhvervserfaring.

a) galenisk fremstilling af leegemidler

b) fremstilling af og kontrol med leegemidler

c) kontrol med leegemidler i et hertil indrettet laboratorium

I - 4659



DOM AF 1.6.2010 — FORENEDE SAGER C-570/07 OG C-571/07

d) oplagring, opbevaring og distribution af leegemidler i engrosleddet

e) tilberedning af, kontrol med samt oplagring og udlevering af leegemidler pé of-
fentligt tilgeengelige apoteker

f) tilberedning af, kontrol med samt oplagring og udlevering af leegemidler pa
hospitaler

g) information og radgivning om leegemidler.

5. Hvis der i en medlemsstat den 16. september 1985 fandtes en udveelgelsesprove
med det formal blandt de i stk. 2 omhandlede farmaceutiske kandidater at udveelge
dem, som skal have tilladelse til at blive ejere af nye apoteker, der dbnes som led i en
national ordning til bedre geografisk fordeling, kan denne medlemsstat, uanset stk. 1,
opretholde denne udvelgelsesprove og abne adgang hertil for andre medlemsstaters
statsborgere, der er i besiddelse af et af de i bilag V, punkt 5.6.2, anfaerte uddannel-
sesbeviser for farmaceuter, eller som er omfattet af bestemmelserne i artikel 23 [om
erhvervede rettigheder].«

Artikel 45, stk. 2 og 5, i direktiv 2005/36 gengiver i det veesentlige artikel 1, stk. 1-3, i
direktiv 85/432.
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Nationale bestemmelser

Det fremgar af artikel 103, stk. 3, i Ley General de Sanidad 14/1986 (almindelig lov
14/1986 om sundhedsveesenet) af 25. april 1986 (BOE nr. 102 af 29.4.1986, s. 15207),
at apoteker er underlagt sundhedsplanleegning under de betingelser, der er fastsat i
seerlovgivningen om leegemidler og apoteker.

Artikel 2 i Ley de Regulacion de los Servicios de las Oficinas de Farmacia 16/1997 (lov
16/1997 om regulering af apoteker) af 25. april 1997 (BOE nr. 100 af 26. april 1997,
s. 13450) bestemmer:

»1. [...] [M]ed henblik pa at virkeliggore malet om at kunne udbyde farmaceutisk
bistand til befolkningen skal de selvstyrende regioner, som det pahviler at sikre denne
bistand, fastseette specifikke kriterier for planleegningen af tildeling af bevillinger til
abning af et apotek.

2. Planleegningen af apoteker skal ske under hensyntagen til befolkningsteethed, geo-
grafiske karakteristika og befolkningsspredning, med henblik p4 at sikre adgangen til
og kvaliteten af denne tjenesteydelse, og med henblik pa at sikre, at forsyningen med
leegemidler er tilstreekkelig, nar henses til sundhedsbehovet i hvert omrade.

Den territoriale fordeling af apotekerne sker efter befolkningstal pr. apotek og af-
stand mellem apotekerne, som fastseettes af de selvstyrende regioner, i henhold til de
ovenfor neevnte generelle kriterier. Reglerne for territorial fordeling skal under alle
omsteendigheder sikre hele befolkningen en passende farmaceutisk betjening.
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3. Mindstebefolkningstallet for abning af et apotek er generelt 2800 indbyggere pr.
apotek. De selvstyrende regioner kan under hensyn til befolkningstetheden fast-
seette hgjere befolkningstal, dog maksimalt 4000 indbyggere pr. apotek. Under alle
omsteendigheder kan der i tilfeelde af, at disse tal overskrides, dbnes et nyt apotek for
hver 2000 indbyggere, hvormed disse tal overskrides.

Uanset bestemmelserne i det foregdende afsnit kan de selvstyrende regioner fastseette
lavere befolkningstal for land-, turist- og bjergomrader eller for omrader, hvor det
pa grund af omradernes geografiske, demografiske eller sundhedsmeessige karakteri-
stika ikke er muligt at gennemfore farmaceutisk betjening efter de generelle kriterier.

4. Minimumsafstanden mellem apoteker, under hensyntagen til geografiske kriterier
og befolkningsspredning, skal generelt veere 250 meter. De selvstyrende regioner kan
under hensyn til befolkningstetheden tillade mindre afstande mellem apotekerne. De
selvstyrende regioner kan ligeledes fastseette begreensninger for dbning af apoteker i
naerheden af sundhedscentre.«

Den selvstyrende region Asturien har i medfer af disse bestemmelser vedtaget De-
creto 72/2001 regulador de las oficinas de farmacia y botiquines en el Principado de
Asturias (dekret 72/2001 om apoteker og apoteksudsalg i den selvstyrende region
Asturien) af 19. juli 2001 (BOPA nr. 175 af 28.7.2001, s. 10135).
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Dekretets artikel 1, stk. 1, forste afsnit, bestemmer:

»Den selvstyrende region er inddelt i apotekerzoner, som i almindelighed er sam-
menfaldende med primere sundhedszoner, som fastsettes inden for rammerne af
sundhedsplanleegning i den selvstyrende region Asturien.«

Ifelge oplysninger fra Consejeria de Salud y Servicios Sanitarios og Principado de
Asturias er den selvstyrende region Asturien inddelt i 68 primere sundhedszoner,
som i almindelighed er sammenfaldende med apotekerzoner.

Samme dekrets artikel 2 bestemmer:

»1. I hver apotekerzone skal antallet af apoteker svare til et befolkningstal pa 2800
indbyggere pr. apotek. Overskrides dette tal med 2000 indbyggere, kan der abnes et
nyt apotek.

2. lalle primeere sundhedszoner og i alle kommuner kan der mindst findes et apotek.«

Artikel 3 i dekret 72/2001 bestemmer:

»Med henblik pa anvendelse af dette dekret beregnes befolkningstallet pa grundlag af
de seneste oplysninger fra folkeregisteret.«
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Dette dekrets artikel 4 bestemmer:

»1. Minimumsafstanden mellem apotekerne skal generelt veere 250 meter, uathen-
gig af den apotekerzone, som de tilhorer.

2. Denne minimumsafstand p& 250 meter skal ogsd overholdes i forhold til sund-
hedscentre i en hvilken som helst apotekerzone, hvad enten der er tale om offentlige
sundhedscentre eller private sundhedscentre, som tilbyder ambulantpleje eller ho-
spitalspleje, med eksterne konsultationer eller med skadestue, og uanset om disse
sundhedscentre allerede er i drift eller er ved at blive opfart.

Afstandskravet til et sundhedscenter finder ikke anvendelse i apotekerzoner, som kun
har et apotek, eller i omrader, hvor der pa nuveerende tidspunkt kun findes et apotek,
og hvor det ikke er sandsynligt, at der vil blive dbnet nye apoteker.

Proceduren for tildeling af bevillinger til &bning af et apotek er reguleret i artikel 6-17
i dekret 72/2001.

I henhold til disse bestemmelser har den selvstyrende region Asturien navnlig pligt
til ex officio mindst en gang arligt at indlede en procedure med henblik pa tilde-
ling af bevillinger til abning af nye apoteker for at tage hensyn til udviklingen i
befolkningsteetheden.
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Meddelelsen om udvzelgelsespraven angiver apotekerzonen og i givet fald kommu-
nen og apotekets lokalitet. Efter offentliggerelsen af meddelelsen om udveelgelsespro-
ven indgiver interesserede farmaceuter deres ansegninger og papirer til dokumenta-
tion for deres kvalifikationer. Dernsest modes et udvalg sammensat af medlemmer af
forvaltningen og af faglige organisationer for at bedemme ansggernes kvalifikationer.

Efter tildeling af bevillingen har den farmaceut, som udveelges, pligt til at angive de
lokaler, hvori han vil udeve sin virksomhed. De kompetente myndigheder underse-
ger, om de kriterier for territorial planlegning, som er opstillet i lovgivningen, er
overholdt.

Dekret 72/2001 indeholder derneest i bilaget et pointsystem over kvalifikationer inde-
holdende de kriterier, pa grundlag af hvilke de ansogere, som i den ovenneevnte pro-
cedure har indgivet en ansegning om at blive indehavere af et nyt apotek, bedgmmes.

Pointsystemet over kvalifikationer bedemmer ansegerne ud fra deres uddannelse, de-
res erhvervserfaring og deres akademiske erfaring.

Dekret 72/2001 angiver desuden i punkt 4-7 i dette bilag:

»4. I bedemmelsen indgér ikke erhvervserfaring som farmaceut og indehaver eller
medindehaver af et apotek eller nogen anden form for kvalifikationer, hvis disse kva-
lifikationer allerede tidligere er blevet anvendt for at opna en bevilling til 4bning af et
apotek.
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6. Faglige kvalifikationer opndet i forbindelse med erhvervserfaring i den selvsty-
rende region Asturien forhgjes med 20%.

7. 1 tilfeelde af flere ansegere med det samme antal point tildeles bevillingerne i
overensstemmelse med falgende prioritetsorden:

a) farmaceuter, som ikke har veeret indehavere af et apotek

b) farmaceuter, som har veret indehavere af et apotek i apotekerzoner eller kom-
muner med et befolkningstal pa under 2800 indbyggere

c) farmaceuter, som har praktiseret i den selvstyrende region Asturien
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Tvisterne i hovedsagerne og de praejudicielle sporgsmal

I 2002 besluttede den selvstyrende region Asturien i overensstemmelse med arti-
kel 6-17 i dekret 72/2001 at indlede en procedure med henblik pa tildeling af bevil-
linger til abning af nye apoteker.

Consejeria de Salud y Servicios Sanitarios traf den 14. juni 2002 afgerelse om indkal-
delse af ansggninger med henblik pa tildeling af bevillinger til abning af apoteker i den
selvstyrende region Asturien (BOPA nr. 145 af 24.6.2002, s. 8145, herefter »afggrelsen
af 14. juni 2002«).

Reglerne for indkaldelse af ansggninger foreskrev abning af 24 nye apoteker ud fra
navnlig befolkningsteethed, befolkningsspredning, afstand mellem apoteker og
mindstebefolkningstal.

Sagsagerne i hovedsagerne, som er uddannede farmaceuter, gnskede at abne et nyt
apotek i den selvstyrende region Asturien uden at blive pélagt at anvende ordningen
om territorial planleegning, som folger af dekret 72/2001.

De anlagde derfor sogsmal inden for rammerne af den forste hovedsag til anfegtelse af
afgerelsen af 14. juni 2002 og til anfaegtelse af afggrelsen af 10. oktober 2002 fra Con-
sejo de Gobierno del Principado de Asturias, som stadfeestede den forste afgorelse.
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I den anden hovedsag har de samme sagsagere anlagt sag ved Tribunal Superior de
Justicia de Asturias, hvorunder de har anfegtet den implicitte afgorelse vedrerende
den klage, der er indgivet over dekret 72/2001, og herunder navnlig over dekretets
artikel 2, 4, 6 og 10 samt over bilaget hertil om pointsystemet over kvalifikationer.

I disse to sager har naevnte sagsogere bestridt lovligheden af ovenneevnte afgorel-
ser og af dekret 72/2001 navnlig med den begrundelse, at disse hindrer farmaceuters
adgang til nye apoteker i den selvstyrende region Asturien. Dette dekret fastseetter i
gvrigt uacceptable kriterier for udveelgelse af indehavere af nye apoteker.

Den foreleeggende ret rejser herved sporgsmalet, om den ordning, der er fastsat i
dekret 72/2001, udger en restriktion for etableringsfriheden, som er uforenelig med
artikel 49 TEUFE.

Under disse omstendigheder har Tribunal Superior de Justicia de Asturias beslut-
tet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal i sag
C-570/07:

»Er traktatens artikel [49 TEUF] til hinder for bestemmelserne i artikel 2, 3 og 4 i
[dekret 72/2001] og i punkt 4, 6 og 7 i bilaget til neevnte dekret?«
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I sag C-571/07 har Tribunal Superior de Justicia de Asturias besluttet at udseette sa-
gen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»Er artikel [49 TEUF] til hinder for de bestemmelser, som er indeholdt i lovgivningen
fra den selvstyrende region Asturien vedrgrende bevilling til abning af apoteker?«

Ved kendelse afsagt af Domstolens preesident den 28. februar 2008 er sagerne
C-570/07 og C-571/07 blevet forenet med henblik pa den skriftlige forhandling, den
mundtlige forhandling og dommen.

Formaliteten

Consejo General de Colegios Oficiales de Farmacéuticos de Espaiia og den spanske,
den graeske, den franske og den italienske regering har gjort geeldende, at anmodnin-
gerne om preejudiciel afgorelse ikke kan antages til realitetsbehandling.

For det forste har den foreleeggende ret ikke fremlagt preecise oplysninger vedrerende
den faktiske situation for sagsegerne i hovedsagerne. Dernzest har den ikke klart an-
givet de omhandlede nationale bestemmelser og har ikke i tilstreekkelig grad angivet
de grunde, som har faet den til at rejse sporgsmalet om disse bestemmelsers forene-
lighed med artikel 49 TEUF. Endelig er de forelagte sporgsmal hypotetiske, eftersom
tvisterne i hovedsagerne omhandler to spanske statsborgere. I mangel af et greense-
overskridende element har disse spergsmal siledes ingen forbindelse til EU-retten.
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Det bemeerkes herved, at det udelukkende tilkommer de nationale retsinstanser, for
hvem en tvist er indbragt, og som har ansvaret for den retsafgorelse, som skal treef-
fes, pa grundlag af omsteendighederne i den konkrete sag at vurdere, sdvel om en
preejudiciel afgerelse er nodvendig for, at den kan afsige dom, som relevansen af de
sporgsmal, den foreleegger Domstolen. Det folger heraf, at nar de forelagte spargsmal
vedrgrer fortolkningen af en bestemmelse i EU-retten, er Domstolen derfor princi-
pielt forpligtet til at treeffe afgorelse herom (jf. i denne retning dom af 13.3.2001, sag
C-379/98, PreussenElektra, Sml. I, s. 2099, preemis 38, og af 10.3.2009, sag C-169/07,
Hartlauer, Sml. [, s. 1721, preemis 24).

Det folger heraf, at der foreligger en formodning for, at spergsmal om EU-retten er re-
levante. Domstolen kan kun afvise en anmodning fra en national ret, safremt det klart
fremgar, at den enskede fortolkning af EU-retten savner enhver forbindelse med rea-
liteten i hovedsagen eller dennes genstand, nér problemet er af hypotetisk karakter,
eller nar Domstolen ikke rader over de faktiske og retlige oplysninger, som er ngdven-
dige for, at den kan foretage en sagligt korrekt besvarelse af de stillede sporgsmal (jf.
i denne retning dom af 5.12.2006, forenede sager C-94/04 og C-202/04, Cipolla m fl.,
Sml I, s. 11421, preemis 25, og af 7.6.2007, forenede sager C-222/05 — C-225/05, van
der Weerd m.fl., Sml. I, s. 4233, preemis 22).

Henset til denne retspraksis bemeerkes for det forste, at den nationale ret i foreleg-
gelsesafgorelserne har begrundet sin afgerelse, hvorefter det er nedvendigt at stille
de preejudicielle sporgsmal, idet den har anfort, at lovligheden af den i hovedsagerne
omhandlede lovgivning afheenger af den fortolkning, som Domstolen anleegger af ar-
tikel 49 TEUFE.

For det andet fremgar det ikke klart, at den fortolkning, som der anmodes om, savner
enhver forbindelse med realiteten i tvisterne i hovedsagerne eller disses genstand, el-
ler at problemet er af hypotetisk karakter.
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Det er givetvis ubestridt, at sagsegerne i hovedsagerne er spanske statsborgere, og at
samtlige elementer i hovedsagerne kun har tilknytning til én medlemsstat. Som det
fremgar af retspraksis, kan Domstolens besvarelse selv under saidanne omsteendig-
heder ikke desto mindre veere relevant for den foreleeggende ret, bl.a. safremt det er
et krav i den nationale lovgivning, at en spansk statsborger skal have de samme ret-
tigheder som dem, en statsborger fra en anden medlemsstat end Kongeriget Spanien
vil kunne stotte pa EU-retten i en tilsvarende situation (jf. bl.a. dom af 30.3.2006, sag
C-451/03, Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, Sml. I, s. 2941, preemis 29, og
dommen i sagen Cipolla m.fl., preemis 30).

Desuden bemeerkes, at selv om en national lovgivning som den i hovedsagerne om-
handlede — som finder anvendelse uden forskel pa spanske statsborgere og statsbor-
gere i andre medlemsstater — i almindelighed kun kan veere omfattet af bestemmel-
serne om de grundleggende rettigheder, som er sikret ved traktaten, for sa vidt som
den vedrgrer situationer, der har en forbindelse med samhandelen mellem medlems-
staterne, kan det imidlertid p& ingen made udelukkes, at statsborgere med bopzel i
andre medlemsstater end Kongeriget Spanien har veeret eller er interesseret i at drive
apoteker i den selvstyrende region Asturien (jf. i denne retning dom af 11.3.2010,
sag C-384/08, Attanasio Group, Sml. I, s. 2055, preemis 23 og 24 og den deri neevnte
retspraksis).

For det tredje bemeerkes, at foreleeggelsesafgorelserne i tilstreekkelig grad beskriver de
retlige og faktiske rammer for tvisterne i hovedsagerne, og at oplysningerne fra den
foreleeggende ret gor det muligt at fastleegge reekkevidden af de forelagte spergsmal.
Disse afgorelser har saledes givet interesserede parter en reel mulighed for at afgive
indleeg i overensstemmelse med artikel 23 i statutten for Den Europeeiske Unions
Domstol, hvilket indholdet af de indleeg, som er blevet afgivet i disse sager, i gvrigt
viser.

Anmodningerne om preejudiciel afgorelse skal folgelig fremmes til realitetsbehandling.
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Om realiteten

Indledende bemcerkninger

For det forste bemeerkes, at i overensstemmelse med artikel 168, stk. 7, TEUF som
preeciseret i Domstolens praksis og i betragtning 26 til direktiv 2005/36, begreenser
EU-retten ikke medlemsstaternes kompetence til selv at udforme deres sociale sik-
ringsordninger og navnlig treeffe bestemmelser med henblik pa organisation af ydel-
ser inden for sundhedstjenesten, sisom apoteker. I udevelsen af denne kompetence
skal medlemsstaterne imidlertid overholde EU-retten, og navnlig traktatens bestem-
melser om de grundleggende friheder, som indeholder et forbud for medlemssta-
terne mod at indfere eller opretholde uberettigede begreensninger i udevelsen af
disse friheder inden for sundhedssektoren (jf. i denne retning Hartlauer-dommen,
preemis 29, samt domme af 19.5.2009, sag C-531/06, Kommissionen mod Italien,
Sml. I, s. 4103, preemis 35, og forenede sager C-171/07 og C-172/07, Apothekerkammer
des Saarlandes m.fl., Sml. I, s. 4171, preemis 18).

Ikke desto mindre ma der i vurderingen af, hvorvidt denne forpligtelse er blevet
overholdt, tages hensyn til, at den omsteendighed, at menneskers liv og sundhed star
overst blandt de goder og de interesser, som er beskyttet ved traktaten, og at det til-
kommer medlemsstaterne at treeffe bestemmelse om det niveau for beskyttelsen af
den offentlige sundhed, som de gnsker at sikre, og hvorledes dette niveau skal nis.
Da niveauet kan veksle fra den ene medlemsstat til den anden, ma der anerkendes
en skensbefgjelse for medlemsstaterne (jf. i denne retning dom af 11.9.2008, sag
C-141/07, Kommissionen mod Tyskland, Sml. I, s. 6935, preemis 51, og dommen i
sagen Apothekerkammer des Saarlandes m.fl., preemis 19).

I - 4672



45

46

47

48

49

BLANCO PEREZ OG CHAO GOMEZ

For det andet bemeerkes, at hverken direktiv 2005/36 eller nogen anden retsakt om
gennemforelse af de grundleeggende rettigheder indeholder bestemmelser om ad-
gang til apotekervirksomhed, som tilsigter at fastseette betingelser, under hvilke nye
apoteker kan dbnes pa medlemsstaternes omréade.

Artikel 45, stk. 5, i direktiv 2005/36 bestemmer ganske vist, at hvis der i en medlems-
stat den 16. september 1985 fandtes en udveelgelsesprove med det formal at udvaelge
de farmaceutiske kandidater, som skal have tilladelse til at blive ejere af nye apoteker,
der &dbnes som led i en national ordning til bedre geografisk fordeling, kan denne
medlemsstat opretholde denne udveelgelsesprove og abne adgang hertil for andre
medlemsstaters statsborgere.

Det er imidlertid herved ubestridt, at der pa dette tidspunkt fandtes en sddan ud-
veelgelsesprgve i Spanien, og at den i hovedsagen omhandlede procedure svarer til
en sadan udveelgelsesprove. Den pageldende medlemsstat kan derfor opretholde en
saddan procedure og underlegge alle farmaceuter denne procedure, forudsat at be-
stemmelserne herom er i overensstemmelse med EU-retten.

Nar dette er sagt, folger det ikke heraf, at de bestemmelser, som regulerer den om-
handlede procedure, falder uden for traktaten hvad angéar kravene vedrerende den
territoriale fordeling af apoteker, eftersom dette element forbliver uden for anvendel-
sesomradet for direktiv 2005/36.

Det omhandlede direktiv har siledes i overensstemmelse med dets artikel 1 til formal
at fastseette regler for anerkendelse af erhvervsmeessige kvalifikationer med henblik
pé at gore det muligt for indehavere af disse kvalifikationer at udgve et lovreguleret
erhverv som selvsteendig eller som lenmodtager. Derimod indeholder det ikke be-
stemmelser om etablering af apoteker eller betingelser for driften af disse eller neer-
mere bestemt deres territoriale fordeling.
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Denne konstatering understottes i gvrigt af 26. betragtning til direktiv 2005/36, hvor-
efter der med direktivet ikke tilsigtes en samordning af alle betingelser for adgang til
og udgvelse af virksomhed pa det farmaceutiske omrade, saledes at navnlig den ter-
ritoriale fordeling af apoteker fortsat henhgrer under medlemsstaternes kompetence.

Under disse omstendigheder skal de omhandlede nationale bestemmelser vedrgren-
de den territoriale fordeling underseges i lyset af traktatens bestemmelser, herunder
navnlig traktatens artikel 49.

Om den forste del af de preejudicielle sporgsmdl om hovedbetingelserne vedrorende
befolkningstcethed og minimumsafstand mellem apoteker

Med den forste del af sporgsmalene gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt
oplyst, om artikel 49 TEUF er til hinder for en national lovgivning som den i hoved-
sagen omhandlede, der fastseetter graenser for tildeling af bevillinger til &bning af nye
apoteker, idet den bestemmer, at

— der i hver apotekerzone i princippet kun kan abnes et apotek for hver 2800
indbyggere

— der kun kan abnes et yderligere apotek, hvis dette tal overskrides, idet dette apo-
tek dbnes, hvis tallet overskrides med 2000 indbyggere

— hvert apotek skal respektere en minimumsafstand i forhold til allerede eksiste-
rende apoteker, som generelt er pa 250 m.
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Om der foreligger en restriktion for etableringsfriheden

Ifolge fast retspraksis udger enhver form for nationale regler, som ganske vist finder
anvendelse uden forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet, men kan gere det
vanskeligere eller mindre attraktivt for unionsborgerne at udeve den i traktaten sik-
rede etableringsfrihed, en restriktion i artikel 49 TEUF’s forstand (jf. i denne retning
dom af 14.10.2004, sag C-299/02, Kommissionen mod Nederlandene, Sml. I, s. 9761,
preemis 15, og af 21.4.2005, sag C-140/03, Kommissionen mod Greekenland, Sml. ,
s. 3177, premis 27).

En national bestemmelse, som betinger etableringen af en virksomhed, der er hjem-
mehgrende i en anden medlemsstat, af, at der meddeles forudgaende tilladelse, er
navnlig omfattet af denne kategori, da den kan medfere ulemper for denne virksom-
heds udevelse af etableringsfriheden, idet bestemmelsen hindrer den i frit at udeve
sine aktiviteter gennem et fast driftssted. Denne virksomhed risikerer nemlig for det
forste at skulle baere de ekstra administrative og finansielle omkostninger, som hver
meddelelse af en sadan tilladelse indebeerer. For det andet udelukker en ordning med
en forudgaende tilladelse visse skonomiske operatarer, som ikke opfylder forudbe-
stemte krav, hvis opfyldelse er en betingelse for, at denne tilladelse meddeles, fra at
udeve en selvsteendig virksomhed (jf. i denne retning Hartlauer-dommen, preemis 34
og 35).

En national lovgivning udger desuden en restriktion, nir den underleegger udevelsen
af et hverv en betingelse, der er knyttet til skonomiske eller sociale behov, som dette
hverv skal opfylde, eftersom hensigten er at begreense antallet af tjenesteydere (jf. i
denne retning Hartlauer-dommen, preemis 36).
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Det bemeerkes for det forste, at i tvisterne i hovedsagerne underleegger den nationale
lovgivning &bningen af et nyt apotek udstedelsen af en forudgaende administrativ
tilladelse, og at denne kun gives til ansagere, som har bestiet en udveelgelsesprave.

For det andet tillader denne lovgivning, at der i hver apotekerzone dbnes blot ét apo-
tek pr. 2800 indbyggere, idet der kun kan &bnes yderligere et apotek, nar dette tal
overskrides med 2000 indbyggere.

For det tredje er naevnte lovgivning til hinder for, at farmaceuter kan udgve en selv-
steendig okonomisk virksomhed i lokaler efter eget valg, eftersom de har pligt til i
almindelighed at respektere en minimumsafstand pa 250 m i forhold til allerede ek-
sisterende apoteker.

Sadanne regler har som konsekvens at hindre eller gore det mindre attraktivt for far-
maceuter fra andre medlemsstater at udeve virksomhed pa spansk omrade gennem
et fast forretningssted.

En national lovgivning som den i hovedsagerne omhandlede udger derfor en restrik-
tion for etableringsfriheden som omhandlet i artikel 49 TEUF.
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Om begrundelsen for restriktionen for etableringsfriheden

Det folger af fast retspraksis, at restriktioner for etableringsfriheden, som finder an-
vendelse uden forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet, kan accepteres, safremt
de er begrundede i tvingende almene hensyn, safremt de er egnede til at sikre, at
det tilstreebte formal nas, og safremt de ikke gar ud over, hvad der er nedvendigt
med henblik pa at nd dette mal (Hartlauer-dommen, preemis 44, og dommen i sagen
Apothekerkammer des Saarlandes m.fl., preemis 25).

Det ma for det forste konstateres, at i hovedsagerne finder de omhandlede regler an-
vendelse uden forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet.

For det andet fremgér det af artikel 52, stk. 1, TEUFE, at beskyttelsen af den offent-
lige sundhed kan begrunde restriktioner af de grundleeggende friheder, der er sikret
ved traktaten, sdsom etableringsfriheden (jf. bl.a. Hartlauer-dommen, preemis 46, og
dommen i sagen Apothekerkammer des Saarlandes m.fl., preemis 27).

Neermere bestemt kan restriktioner for etableringsfriheden begrundes i formalet om
at sikre befolkningen en pélidelig leegemiddelforsyning af god kvalitet (dlommen i sa-
gen Kommissionen mod Italien, preemis 52, og i sagen Apothekerkammer des Saar-
landes m.fl., preemis 28).

Betydningen af det neevnte mal understreges af artikel 168, stk. 1, TEUF og artikel 35
i Den Europeeiske Unions charter om grundleggende rettigheder, i medfer af hvilke
der bl.a. skal sikres et hgjt sundhedsbeskyttelsesniveau ved fastleeggelsen og gennem-
forelsen af alle Den Europeeiske Unions politikker og aktiviteter.
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Det folger heraf, at mélet bestdende i at sikre befolkningen en palidelig leegemiddel-
forsyning af god kvalitet kan begrunde en national lovgivning som den i hovedsa-
gerne omhandlede.

For det tredje ma det undersoges, om en sadan lovgivning er egnet til at sikre dette
mal

Det bemeerkes herved for det forste, at, henset til den skensbefgjelse, som er neevnt
i denne doms preemis 44, indebeaerer den omsteendighed, at en medlemsstat fastseet-
ter strengere bestemmelser med hensyn til beskyttelse af den offentlige sundhed end
dem, der fastsaettes af en anden medlemsstat, ikke, at disse bestemmelser er uforene-
lige med traktatens bestemmelser om grundleeggende rettigheder (jf. i denne retning
dom af 10.2.2009, sag C-110/05, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 519, preemis 65
og den deri neevnte retspraksis).

Derfor er den omstendighed, at medlemsstaterne fastseetter andre regler pa dette
omrade, og herunder navnlig den omstendighed, at visse af disse ikke begraenser
antallet af apoteker, som kan dbnes pa nationalt omréde, mens andre begreenser deres
antal ved at underleegge dem bestemmelser om geografisk planleegning, ikke afgo-
rende for afgorelsen i de foreliggende sager.

For det andet bemzerkes, at ifolge Domstolens praksis kan sundhedsinstitutioner og
-infrastrukturer gores til genstand for planleegning. En sadan planlegning kan om-
fatte en forudgaende tilladelse til etablering af nye behandlingsudbydere, nar en sidan
viser sig ngdvendig for at lukke eventuelle huller i adgangen til behandlingsydelser og
for at undga skabelse af strukturer, der overlapper hinanden, siledes at der sikres en
sundhedsbehandling, som er tilpasset befolkningens behov, deekker hele omradet og
tager hensyn til geografisk isolerede eller pa4 anden made darligere stillede regioner
(jf. analogt dom af 12.7.2001, sag C-157/99, Smits og Peerbooms, Sml. L. s. 5473, pree-
mis 76-80, og af 16.5.2006, sag C-372/04, Watts, Sml. I, s. 4325, preemis 108-110, samt
Hartlauer-dommen, preemis 51 og 52).
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En sddan konklusion kan nemt overfores til udbydere af sundhedsydelser pa
apotekeromradet.

For det tredje bemeerkes, at der findes befolkningsomrader, som af adskillige farma-
ceuter kan anses for meget rentable og derfor mere attraktive, sésom dem beliggende
i byzoner. Derimod kan andre dele af det nationale omrade anses for mindre attrakti-
ve, sdsom landzoner, som er geografisk isolerede eller pa anden méde darligere stillet.

Under disse omstendigheder kan det ikke udelukkes, at farmaceuter i mangel af en-
hver form for lovgivning vil koncentrere sig i omrader, som anses for attraktive, sa-
ledes at der i visse andre mindre attraktive omrader vil veere et utilstreekkeligt antal
apoteker, som kan sikre en pélidelig farmaceutisk betjening af god kvalitet.

For det fjerde bemeerkes, at nar der er tvivl om, hvorvidt der foreligger en risiko for
den offentlige sundhed, eller om omfanget heraf, kan medlemsstaten treeffe beskyt-
telsesforanstaltninger uden at skulle afvente, at det fuldt ud er godtgjort, at risikoen
er en realitet (dommen i sagen Apothekerkammer des Saarlandes m.fl., preemis 30).

Under sddanne omstendigheder kan en medlemsstat finde, at der bestar en risiko for
mangel pa apoteker i visse dele af dens omrade og som folge heraf en risiko for mangel
pa en palidelig leegemiddelforsyning af god kvalitet.

Som folge heraf kan en medlemsstat, henset til denne risiko, vedtage en lovgivning,
som foreskriver, at der kun kan &bnes et apotek set i forhold til et vist antal indbyggere
(jf. denne doms preemis 57).
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En sadan betingelse kan saledes bevirke en kanalisering af abning af nye apoteker
mod dele af det nationale omrade, hvor adgangen til farmaceutisk betjening er man-
gelfuld, eftersom den ved at hindre farmaceuter i at abne apoteker i zoner, hvor der
allerede er et tilstreekkeligt antal apoteker, opfordrer dem til at etablere sig i zoner,
hvor der er mangel pa apoteker.

Det folger heraf, at den neevnte betingelse er egnet til at sikre en afbalanceret forde-
ling af apoteker péa nationalt omréde, for saledes at sikre, at hele befolkningen har en
passende adgang til farmaceutisk betjening, og dermed for at gge pélideligheden og
kvaliteten af leegemiddelforsyningen til befolkningen.

Derneest bemeerkes, at den enlige betingelse, som er knyttet til befolkningstallet, ri-
sikerer ikke at gore det muligt at undga en koncentration af apoteker inden for en
bestemt geografisk zone, som fastleegges efter denne betingelse, i visse attraktive om-
rader i denne zone. En sddan koncentration af apoteker kan resultere i skabelsen af
strukturer, der overlapper hinanden, mens andre dele af ssmme zone kan lide under
en mangel pa apoteker.

Under sadanne omstendigheder kan en medlemsstat fastseette yderligere betingel-
ser, som tilsigter at forhindre denne koncentration ved eksempelvis at vedtage en
betingelse som den i hovedsagerne omhandlede, som fastseetter minimumsafstande
mellem apoteker.

En siddan betingelse gor det saledes i sagens natur muligt at undgé en sddan koncen-
tration og kan séledes resultere i en mere afbalanceret fordeling af apoteker inden for
en neermere fastsat geografisk zone.
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Betingelsen knyttet til minimumsafstand eger ogsé nedvendigvis patienternes sikker-
hed for, at de rdder over et apotek teet ved, og at de derfor rader over en nem og hurtig
adgang til en passende farmaceutisk betjening.

Sadanne betingelser for adgang kan s meget desto mere anses for ngdvendige, som
dels at udlevering af leegemidler kan vise sig at veere presserende, dels at apotekernes
kunder omfatter personer med nedsat mobilitet, saésom eeldre personer eller alvorligt
syge personer.

Betingelsen vedrerende minimumsafstand kompletterer saledes betingelsen vedre-
rende befolkningstal, og den kan derfor bidrage til virkeliggorelsen af mélet bestdende
i en afbalanceret fordeling af apoteker pa det nationale omréade og saledes sikre hele
befolkningen en passende adgang til farmaceutisk betjening samt derfor gge palide-
ligheden og kvaliteten af leegemiddelforsyningen til befolkningen.

Endelig bemeerkes, at virkeliggerelsen af malet med de to ovennzevnte betingelser
styrkes via visse kriterier, som i medfer af dekret 72/2001 far betydning i fasen for
udveelgelse af indehavere af nye apoteker.

Det folger siledes af punkt 7, litra b), i bilaget til dette dekret, at i tilfeelde af flere
ansggere med det samme antal point i henhold til pointsystemet, i medfer af hvilket
indehaverne af nye apoteker udveelges, tildeles bevillingerne i overensstemmelse med
en prioritetsorden, som efter de kategorier af farmaceuter, der er opfert i nevnte
punkt 7, litra a), tilgodeser farmaceuter, som har veeret indehavere af et apotek i zoner
eller kommuner med et befolkningstal pa under 2800 indbyggere.
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Eftersom de geografiske zoner, hvor befolkningen er under 2 800 indbyggere, generelt
er de zoner, der af farmaceuter anses for mindre attraktive (jf. denne doms preemis 72),
tilsigter neevnte betingelse for udstedelse af en bevilling at opfordre farmaceuter til at
abne apoteker i disse zoner i lyset af senere at blive belgnnet ved tildelingen af andre
bevillinger til &bning af nye apoteker.

Sagsegerne i hovedsagerne og Plataforma para la Libre Apertura de Farmacias har
imidlertid gjort geeldende, at den i hovedsagerne omhandlede ordning ikke kan anses
for egnet til at na det paberabte mal, eftersom den bevirker, at visse farmaceuter fra-
tages enhver adgang til at udeve selvsteendig erhvervsvirksomhed, mens farmaceuter,
som er etableret pd markedet, stilles uforholdsmeessigt bedre.

En sadan argumentation kan ikke tiltraedes.

Det bemeerkes herved for det forste, at etableringsfriheden for gkonomiske akterer
ber afvejes mod hensynet til beskyttelse af den offentlige sundhed, og at alvoren af
de mal, som sages virkeliggjort pa dette omrade, kan begrunde restriktioner, som har
negative og endog betydelige konsekvenser for visse skonomiske aktorer (jf. i denne
retning dom af 17.7.1997, sag C-183/95, Affish, Sml. I, s. 4315, preemis 42 og 43).

Derneest fremgar det af sagsakterne, at de kompetente myndigheder mindst en gang
om dret organiserer en procedure med henblik pa udstedelse af bevillinger til 4bning
af nye apoteker ud fra befolkningsudviklingen. Den selvstyrende region Asturien har
saledes ved afggrelsen af 14. juni 2002 indledt en procedure med henblik p4 tildeling
af bevillinger til abning af 24 nye apoteker p& dens omrade fra 2002.
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Endelig folger det af punkt 4 i bilaget til dekret 72/2001, at hverken erhvervserfa-
ring som farmaceut eller indehaver eller medindehaver af et apotek eller nogen an-
den form for kvalifikationer indgar i bedemmelsen, hvis disse kvalifikationer allerede
tidligere er blevet anvendt for at opna en bevilling til &bning af et apotek. Ligeledes
folger det af bilagets punkt 7, litra a), at i tilfeelde af flere ansogere med det samme
antal point tildeles bevillingerne i overensstemmelse med en prioritetsorden, som
tilgodeser farmaceuter, der ikke har veeret indehavere af et apotek.

Efter disse kriterier tilgodeser den nationale lovgivning farmaceuter, der endnu ikke
har opnéet en bevilling til &bning af et apotek, og den tilsigter derfor forst og frem-
mest at sikre flere farmaceuter adgang til selvsteendig erhvervsvirksomhed.

Selv om det folger af det foregéende, at en lovgivning som den i hovedsagerne om-
handlede i princippet er egnet til at nd malet bestdende i at sikre befolkningen en
pélidelig leegemiddelforsyning af god kvalitet, er det stadig nedvendigt, at den made,
hvorpé denne lovgivning forfelger dette mél, er konsekvent. Det fremgar saledes af
Domstolens praksis, at de forskellige regler savel som den nationale lovgivning som
helhed kun er egnet til at sikre gennemforelsen af det paberabte mal, hvis de faktisk
forfolger malet hermed pa en konsekvent og systematisk made (jf. i denne retning
Hartlauer-dommen, preemis 55, og dommen i sagen Apothekerkammer des Saarlan-
des m.fl., preemis 42).

Det mé saledes undersages, om dekret 72/2001 pa en konsekvent og systematisk made
forfolger malet bestaende i at sikre befolkningen en palidelig leegemiddelforsyning af
god kvalitet, nir den fastseetter mindstebefolkningstallet pr. apotek til i princippet
23800 eller 2000 og minimumsafstanden mellem apotekerne til generelt 250 m. Der
ma herved ogsa tages hensyn til lov 16/1997, eftersom dekret 72/2001 gennemforer
denne lov.
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Det bemeerkes herved, at de to betingelser, der er fastsat i dekretet — og som finder
anvendelse pé hele det omhandlede omrade — tilsigter at sikre befolkningen en pé-
lidelig leegemiddelforsyning af god kvalitet pa grundlag af pa forhand fastsatte op-
lysninger, som nedvendigvis tager hensyn til almindelige demografiske forhold, som
anses for gennemsnitlige. Det folger heraf, at en ensartet anvendelse af de séledes fast-
satte betingelser risikerer ikke at sikre en passende adgang til farmaceutisk betjening
i zoner, som har visse seerlige demografiske kendetegn.

Dette kan for det forste veere tilfeeldet i visse landzoner, hvis befolkning generelt er
spredt og mindre omfattende. Dette kendetegn kan, hvis betingelsen om et mindste-
befolkningstal pa 2800 indbyggere altid anvendes, bevirke, at visse interesserede ind-
byggere vil komme til at befinde sig uden for en rimelig lokal reekkevidde af et apotek
og saledes vil blive frataget en passende adgang til farmaceutisk betjening.

Det bemzerkes herved, at den nationale lovgivning foreskriver visse tilpasningsfor-
anstaltninger, som afbader konsekvenserne af anvendelsen af grundreglen om 2800
indbyggere. Séledes folger det af artikel 2, stk. 3, andet afsnit, i lov 16/1997, at de selv-
styrende regioner kan fastseette lavere befolkningstal end 2800 indbyggere pr. apotek
for land-, turist- og bjergomréder eller for omrader, hvor det pa grund af omrédernes
geografiske, demografiske eller sundhedsmeessige karakteristika ikke er muligt at gen-
nemfore farmaceutisk betjening efter de generelle kriterier og dermed gore adgangen
til et apotek beliggende i en sddan seerlig zone nemmere for den del af befolkningen,
som befinder sig rundt om apoteket.

For det andet kan en streng anvendelse af den anden betingelse i dekret 72/2001 vedre-
rende minimumsafstanden mellem apoteker risikere ikke at sikre en passende adgang
til farmaceutisk betjening i visse geografiske zoner med en stor befolkningsteethed.
I disse zoner kan befolkningsteetheden rundt om et apotek sdledes nemt overstige
det pé forhénd fastsatte befolkningstal. Under disse seerlige omstendigheder risike-
rer anvendelsen af betingelsen om en minimumsafstand pa 250 m mellem apoteker
at resultere i en situation, hvor den fastsatte omkreds for et enkelt apotek omfatter
mere end 2 800 indbyggere — endog mere end 4000 indbyggere i det tilfeelde, som er
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omhandlet i artikel 2, stk. 3, i lov 16/1997. Det kan folgelig ikke udelukkes, at indbyg-
gere i sdidanne zoner pa grund af en streng anvendelse af reglen om minimumsafstand
vil fa vanskeligt ved at f4 adgang til et apotek under betingelser, som sikrer en pas-
sende farmaceutisk betjening.

Ikke desto mindre vil sddanne konsekvenser selv i en sddan situation kunne afbades
ved den smidigere bestemmelse, som er indeholdt i artikel 2, stk. 4, i lov 16/1997,
hvorefter minimumsafstanden mellem apoteker »generelt« skal veere 250 m, idet de
selvstyrende regioner under hensyn til befolkningsteetheden kan tillade mindre af-
stande mellem apotekerne og siledes oge antallet af tilgeengelige apoteker i meget
befolkningsteette zoner.

Det bemeerkes herved, at de kompetente myndigheder for pa en konsekvent og sy-
stematisk made i en situation som den, der er beskrevet i denne doms premis 99, at
né mélet bestdende i at sikre en passende farmaceutisk betjening kan veere nedsaget
til at fortolke den generelle regel som en regel, der tillader udstedelse af en bevilling
til abning af et apotek i en afstand af under 250 m ikke blot i undtagelsestilfeelde,
men hver gang en streng anvendelse af den generelle regel pa 250 m risikerer ikke at
sikre en passende adgang til farmaceutisk betjening i visse geografiske zoner med stor
befolkningsteethed.

Under disse omsteendigheder tilkommer det den foreleeggende ret at efterprove, om
de kompetente myndigheder som beskrevet i denne doms praemis 98, 100 og 101
udever befgjelsen i henhold til disse bestemmelser i enhver geografisk zone, som har
seerlige demografiske kendetegn, og hvor en streng anvendelse af grundreglen om
2800 indbyggere og 250 m risikerer at hindre abningen af et tilstreekkeligt antal apo-
teker, som kan sikre en passende farmaceutisk betjening.
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Ilyset af det foregdende mé det konstateres, at med forbehold af de betragtninger, der
er anfort i denne doms praemis 94-100, er den i hovedsagerne omhandlede lovgivning
egnet til at na det tilsigtede mal.

Det ma for det fjerde underseges, om restriktionen af etableringsfriheden ikke gér
videre end nedvendigt med henblik pa virkeliggorelse af det tilsigtede mal, dvs. om
der ikke findes mindre indgribende foranstaltninger med henblik pa realisering heraf.

Sagsegerne i hovedsagerne, Plataforma para la Libre Apertura de Farmacias og Euro-
pa-Kommissionen har herved navnlig gjort geeldende, at det vil veere tilstreekkeligt
at fastseette regler, som foreskriver et minimumsantal apoteker i neermere fastsatte
geografiske zoner (herefter »minimumsordningen«). Pa den made vil der givetvis ikke
blive givet bevilling til 4bning af et nyt apotek — som efter den nuveerende ordning
— izoner, hvor der allerede er et tilstraekkeligt antal apoteker, og dette indtil hver fast-
lagte geografiske zone rader over det minimumsantal apoteker, som kraeves. Abnin-
gen af nye apoteker vil imidlertid veere fri fra det tidspunkt, hvor hver af disse zoner
rader over dette minimumsantal apoteker.

Det bemarkes imidlertid herved, at, henset til den skensbefgjelse, som medlems-
staterne rader over pa omradet for beskyttelse af den offentlige sundhed som neevnt
i denne doms preemis 44, kan en medlemsstat vurdere, at minimumsordningen ikke
gor det muligt — pa samme effektive made som den nuveerende ordning — at na
malet om at sikre en palidelig leegemiddelforsyning af god kvalitet i mindre attraktive
zZoner.

Det bemeerkes herved for det forste, at under den nuveerende ordning folger den fak-
tor, som opfordrer farmaceuter til at &bne apoteker i zoner, hvor der ikke er nogen
apoteker, af den omsteendighed, at de er forhindret i at dbne apoteker i zoner, hvor
der allerede er et tilstreekkeligt antal apoteker i medfer af et objektivt demografisk
kriterium, dvs. indtil det tidspunkt, hvor befolkningen i disse zoner overstiger den
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fastsatte greense. Denne ordning giver saledes i princippet ikke farmaceuter, som gn-
sker at udeve selvsteendig erhvervsvirksomhed, andet valg end at dbne apoteker i zo-
ner, hvor der ikke er nogen apoteker, i hvilke befolkningens forsyning med leegemidler
er utilstreekkelig, og hvor det saledes er tilladt at 4bne apoteker.

Det ma herefter konstateres, at en medlemsstat, sasom Kongeriget Spanien, er beret-
tiget til at udforme ordningen for territorial fordeling pé regionalt plan, dvs. overlade
det til de forskellige regioner at tilretteleegge fordelingen af apoteker mellem de geo-
grafiske zoner i deres respektive omrader.

Den situation, som gor sig geeldende i de forskellige regioner, kan imidlertid variere i
betydeligt omfang hvad angar abning af apoteker.

Det er neermere bestemt muligt, at der i visse regioner findes en eller flere geografiske
zoner, hvor det minimumsantal apoteker, som kreves, endnu ikke er néet. Det er
saledes kun i disse zoner, hvor der mangler apoteker, at muligheden for at &bne nye
apoteker foreligger.

Hvad derimod angér andre regioner kan der her veere en situation, hvor alle deres geo-
grafiske zoner allerede har det minimumsantal apoteker, som kreeves, og saledes — i den
alternative minimumsordning, der er beskrevet i denne doms preemis 105 — er hele
deres omrade abent for en fri &bning af apoteker, herunder i de mest attraktive zoner.
En sddan situation kan veere til skade for det nationale mél, som det fremgar af lov
16/1997, om at kanalisere farmaceuterne mod zoner, hvor der mangler apoteker, uan-
set hvilken region der er tale om. Det kan séledes ikke udelukkes, at de omhandlede
farmaceuter har en tendens til at slutte sig til farmaceuter, som allerede har abnet
apoteker i regioner, som er meettede — og hvor der saledes frit kan adbnes apoteker
— i stedet for at planleegge en &bning i zoner, hvor der ikke er nogen apoteker, i de
regioner, som ikke er meettede.
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Under disse betingelser kan den i hovedsagerne omhandlede lovgivning ikke anses
for at ga videre end nedvendigt med henblik pa at na det tilsigtede mal.

Henset til det ovenstdende skal den forste del af de preejudicielle spgrgsmal besvares
med, at artikel 49 TEUF skal fortolkes saledes, at den i princippet ikke er til hinder for
en national lovgivning som den i hovedsagerne omhandlede, som opstiller greenser
for udstedelsen af bevillinger til abning af nye apoteker, idet den bestemmer, at

— der i hver apotekerzone i princippet kun kan abnes et apotek for hver 2800
indbyggere

— der kun kan abnes et yderligere apotek, hvis dette tal overskrides, idet dette apo-
tek &bnes, hvis tallet overskrides med 2000 indbyggere

— hvert apotek skal respektere en minimumsafstand i forhold til allerede eksiste-
rende apoteker, som generelt er pa 250 m.

Artikel 49 TEUF er imidlertid til hinder for en siddan national lovgivning, hvis de
grundleeggende regler om 2800 indbyggere og 250 m i enhver geografisk zone, som
har seerlige befolkningskarakteristika, er til hinder for dbningen af et tilstraekkeligt
antal apoteker, som kan sikre en passende farmaceutisk betjening, hvilket det tilkom-
mer den nationale ret at efterprove.
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Om den anden del af de prejudicielle sporgsmdl om de kriterier for udveelgelse af
indehavere af nye apoteker, der er fastsat i punkt 4 og 6 samt punkt 7, litra a)-c), i
bilaget til dekret 72/2001

Med den anden del af de praejudicielle sporgsmal gnsker den foreleeggende ret naer-
mere bestemt oplyst, om artikel 49 TEUF er til hinder for kriterier som dem, der er
fastsat i punkt 4 og 6 samt punkt 7, litra a)-c), i bilaget til dekret 72/2001, i medfor af
hvilke indehavere af nye apoteker udveelges.

Hvad angér de kriterier, som er fastsat i punkt 4 og punkt 7, litra a) og b), i dette bilag,
folger det af betragtningerne i denne doms preemis 86, 87, 92 og 93, at de i overens-
stemmelse med artikel 49 TEUF bidrager til virkeliggarelsen af det paberébte almene
hensyn.

Under disse omsteendigheder ma det herefter undersoges, om artikel 49 TEUF er til
hinder for de kriterier, der er fastsat i neevnte bilags punkt 6 og punkt 7, litra c), henset
til at det i henhold til denne artikel navnlig kreeves, at de kriterier, som finder anven-
delse inden for rammerne af en forudgaende administrativ tilladelse, ikke er udtryk
for forskelsbehandling (jf. Hartlauer-dommen, preemis 64).

Det bemeerkes herved, at princippet om forbud mod forskelsbehandling ikke alene
indebeerer et forbud mod &benlyse og direkte former for forskelsbehandling begrun-
det i nationalitet, men ogsd mod alle former for skjult forskelsbehandling, som ved
anvendelse af andre kriterier reelt forer til samme resultat (jf. dom af 26.6.2001, sag
C-212/99, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 4923, preemis 24, og af 19.3.2002, sag
C-224/00, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 2965, preemis 15).
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Séledes méa en national retsforskrift, medmindre den er objektivt begrundet og stér
i rimeligt forhold til det tilstreebte formal, anses for at medfere indirekte forskelsbe-
handling, nér den efter selve sin karakter er egnet til i hgjere grad at bergre uden-
landske end indenlandske statsborgere og dermed risikerer navnlig at stille udenland-
ske statsborgere ringere (dom af 18.7.2007, sag C-212/05, Hartmann, Sml. I, s. 6303,
preemis 30).

I de foreliggende sager fremgar det af punkt 6 i bilaget til dekret 72/2001, at faglige
kvalifikationer opnéet i forbindelse med erhvervserfaring i den selvstyrende region
Asturien forhgjes med 20%.

Derneest folger det af samme bilags punkt 7, litra c), at i tilfeelde af flere ansegere
med det samme antal point i henhold til pointsystemet tildeles bevillingerne i over-
ensstemmelse med en prioritetsorden, som efter de kategorier af farmaceuter, der er
opfert i neevnte punkt 7, litra a) og b), tilgodeser farmaceuter, som har praktiseret i
den selvstyrende region Asturien.

Disse to kriterier tilgodeser saledes farmaceuter i udveelgelsesproceduren med den
begrundelse, at de har praktiseret pa en del af det nationale omrade. Et sddant kriteri-
um er naturligvis nemmere at opfylde for nationale farmaceuter, som oftest praktise-
rer pa nationalt omrade, end for farmaceuter, der er statsborgere i andre medlemssta-
ter, som oftere praktiserer i en anden medlemsstat (jf. analogt Hartmann-dommen,
preemis 31).

Consejeria de Salud y Servicios Sanitarios og Principado de Asturias har imidlertid
gjort geldende, at den forskellige behandling kan begrundes i behovet for at opret-
holde et vist kvalitetsniveau for farmaceutisk betjening, eftersom dette niveau ville
forringes, hvis etablerede farmaceuter ikke med det samme var i stand til at yde far-
maceutisk betjening. Farmaceuterne vil kun veere i stand til med det samme at yde
farmaceutisk betjening, hvis de har kendskab til de sundhedsprogrammer, som de
regionale myndigheder har fastlagt, og kendskab til, hvorledes apoteker fungerer i
denne region.
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En sadan argumentation kan ikke accepteres, eftersom artikel 1, stk. 1 og 2, i direktiv
85/432 og artikel 45, stk. 2, litra e) og g), i direktiv 2005/36 kreever, at indehavere af
et eksamensbevis i farmaci, der er udstedt af et universitet, far adgang til at udeve
tilberedning af, kontrol med samt oplagring og udlevering af leegemidler pé offentligt
tilgeengelige apoteker samt spredning af information om leegemidler og radgivning
vedrerende disse. Under disse betingelser kan de krav, som er neevnt i foregaende
preemis, ikke paberdbes som begrundelse for en ulige behandling som den i hovedsa-
gerne omhandlede.

Henset til det ovenstaende skal den anden del af de preejudicielle spargsmal besvares
med, at artikel 49 TEUF, sammenholdt med artikel 1, stk. 1 og 2, i direktiv 85/432 og
artikel 45, stk. 2, litra ) og g), i direktiv 2005/36, skal fortolkes saledes, at den er hin-
der for kriterier som dem, der er fastsat i punkt 6 og punkt 7, litra c), i bilaget til dekret
72/2001, i medfor af hvilke indehavere af nye apoteker udveelges.

Sagsomkostningerne

Da sagernes behandling i forhold til hovedsagernes parter udger et led i de sager, der
verserer for den foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sags-
ombkostningerne. Bortset fra neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i
forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.
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P4 grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Store Afdeling) for ret:

1) Artikel 49 TEUF skal fortolkes saledes, at den i princippet ikke er til hinder
for en national lovgivning som den i hovedsagerne omhandlede, som opstil-
ler greenser for udstedelsen af bevillinger til abning af nye apoteker, idet den
bestemmer, at

— der i hver apotekerzone i princippet kun kan abnes et apotek for hver
2800 indbyggere

— der kun kan abnes et yderligere apotek, hvis dette tal overskrides, idet
dette apotek dbnes, hvis tallet overskrides med 2000 indbyggere

— hvert apotek skal respektere en minimumsafstand i forhold til allerede
eksisterende apoteker, som generelt er pa 250 m.

Artikel 49 TEUF er imidlertid til hinder for en sadan national lovgivning,
hvis de grundlaeggende regler om 2800 indbyggere og 250 m i enhver geo-
grafisk zone, som har seerlige befolkningskarakteristika, er til hinder for ab-
ningen af et tilstraekkeligt antal apoteker, som kan sikre en passende farma-
ceutisk betjening, hvilket det tilkommer den nationale ret at efterprove.
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2) Artikel 49 TEUF, sammenholdt med artikel 1, stk. 1 og 2, i Radets direktiv
85/432/EQF af 16. september 1985 om samordning af love og administrative
bestemmelser om visse former for virksomhed pa det farmaceutiske omrade
og artikel 45, stk. 2, litra e) og g), i Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2005/36/EF af 7. september 2005 om anerkendelse af erhvervsmeessige kva-
lifikationer, skal fortolkes siledes, at den er til hinder for kriterier som dem,
der er fastsat i punkt 6 og punkt 7, litra c), i bilaget til Decreto 72/2001 regu-
lador de las oficinas de farmacia y botiquines en el Principado de Asturias af
19. juli 2001, i medfor af hvilke indehavere af nye apoteker udvzlges.

Underskrifter
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